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OSSERVAZIONI PRELIMINARI 
PER UNA 
TEORIA SUI LIMITI DELLA FUNZIONE LEGISLATIVA 
NEL DIRITTO ITALIANO 
È noto il modo nel quale è stata comunemente posta e 
risoluta la questione se, per diritto italiano, la funzione le-
gislativa sia vincolata da limiti giuridici. Due - principal-
mente, anzi quasi esclusiva.mente - sono stati i punti di vista 
da cui si è creduto di poter condurr8 ed esaurire l'esame del 
grave problema: la modificabilità, per mezzo degli organi le-
gislativi ordinari, dello Statuto, e l'incompetenza dei giudici 
a sindacare gli atti che presentano, regolarmente osservate, 
le forme esteriori delle leggi. Fermati questi due principì, 
specialmente il secondo, se ne è tratto, come un semplice 
corollario, l'altro dell'assoluta libertà, almeno nel campo 
valutabile dal diritto, dell'attività statuale diretta alla legi-
slazione. Solo si è dubitato se qualche limite quest'ultima 
incontri in norme o concrete obbligazioni dello Stato perti-
nenti al diritto internazionale. Sembra, intanto, che un'ac-
curata revisione della dottrina corrente, che imposti in modo 
diverso dal comune i problemi relativi e tenga il debito conto 
di elementi, certo delicati e sottili, ma non perciò trascura-
bili, possa formare obbietto di un'indagine assai remunera-
tiva. In questo, come in altri argomenti di diritto costitu-
zionale, conviene non arrestarsi innanzi a principi e formu]e, 
che si presentano con la consistenza di dommi, e che invece 
hvelano la loro manchevolezza, quando si pongono nella 
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giusta luce istituti e :figure, i cui contorni, alquanto evane-
scenti, spesso sfuggono ed hanno bisogno, per essere :fissati, 
di un'osservazione, per dir così, microscopica. Le presenti 
pagine non hanno la pretesa di condurre a termine unari-
cerca, che sarebbe lunga e difficilissima, ma si propongono 
soltanto di portarvi un modesto contributo : la completa de-
lineazione della teorica relativa potrà farsi in seguito, con 
più agio. 
I. 
Per il diritto italiano - cui questo studio intende di 
restringersi rigorosamente - l1 ammettere che l'esercizio 
della funzione legislativa sia soggetto, a,nche per quel che ri-
guarda il contenuto di essa, a dei limiti giuridici, potrebbe 
essere a priori escluso da taluni concetti e principii, dei quali 
- siano pure esatti - converrà sempre esaminare e valutare 
la giusta portata. E, in primo luogo, occorre che si precisi in 
che senso e con quali intendimenti si può e si deve, ri-
spetto agli organi legislativi, parlare di limiti: solo a patto 
di chiarire la natura e la consistenza di questi ultimi, non 
attribuendovi effetti di cui non sono suscettibili, si può evi-
tare una serie di equivoci. 
Gioverà, anzitutto, il rilievo di una tendenza, che è a 
dirsi organica, dell1odierno Stato costituzionale, e che sembra 
vada sempre più accentuandosi, assumendo ça.ratteri ben de-
lineati e concretandosi in pratiche attuazioni. Questa ten-
1 
! 
' y d·enza, consiélerata nel principio generalissimo che l'informs, 
consiste nel definire e circoscrivere, quanto più è possibile, 
la sfera di competenza assegnata ai singoli organi dello 
Stato, apponendovi dei limiti giuridicamente precisi e ga-
' rantiti. È la norma giuridica, che va estenclendo sempre più 
la sua efficacia, penetrando in campi già abbandonati al do-
minio di altre norme ed influendo, almeno negativamente, 
quando non può essere regofa. positiva; è il processo di dif-
ferenziazione, per cui organi e funzioni vanno specificandosi 
ed acquistando quasi una propria individualità, che pure non 
\ 
\ 
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turba, ma rende, anzi, più armonica l'unità statuale, nella 
quale si fondono; è il presupposto, più o meno diretto, di 
ogni difesa del singolo contro le illegittime invasioni dello 
Stato; è, in conclusione, l'impronta, forse, più caratteristica 
delle istituzioni attuali, pervase e dominate da quella forza 
benefica, che non solo agli individui, non solo allo Stato, com-
plessivamente consider&-to, ma alle varie, per dir così, arti-
ticolazioni di quest'ultimo, attribuisce e circoscrive una sfera 
di azione, che non può oltrepassarsi, senza che il diritto si 
vìoli. 
Senonchè, ·più o meno esplicitamente affermato o presup-
posto, viene comunemente ritenuto non dubbio il principio 
che in ogni ordinamento politico esiste e non. può non esi-
stere un organo - l'organo sovrano - che sta al di so-
pra di tutti gli altri e che, appunto per tale posizione, che 
esclude ogni sua sottomissione, ha un potere giuridico asso-
luto e· illimitato. 1 In ogni Stato ci sarebbe un sovrano e 
della sovranità - così intesa - Sè:Lrebbe questo il carattere 
specifico. Limiti e condizioni esso ne incontrerebbe e molte-
plici, ma sarebbero e non potrebbero non essere che di fatto, 
risultanti dalle necessità delle cose, da criteri di convenienza, 
dai suggerimenti interni della morale e così via via: la n-orma 
giuridica resterebbe esclusa, perchè non ci sarebbe modo d' im-
porne e garantirne l'osservanza; perchè la sua formulazione e 
interpretazione sarebbero necessariamente rimesse allo stes8o 
organo, che dovrebbe ottemperarvi; perchè, quando si giunge 
al vertice di un'organizzazione, il diritto, che in questa e solo 
in questa si concreta, viene a mancare dei suoi requisiti es-
senziali, non è più passibile di coazione e non incontra al-
cun'altra sfera giuridica, che lo definisca e lo circoscriva, il 
che vuol dire che non è più diritto. L'organo sovrano sarà 
1 V., fra i molti altri, SEYDEL, Grunclziige cler allgemeinen Staatslehre. 
vVi.i.rzburg 1873, p. 8, 9; BuRGEss, Political science ancl comparative con-
stitutional law. Boston, 1898, I, p. 53; DICEY, Introcliir:tion to the stucly 
of the law of the constitution. London, 1897, p. 69; RACIOPPI, Forr:ie cl~ 
Stato e forrne cli Governo. Roma, 1898, p. 33 e segg., ecc. E non e qui 
il caso di far parola della figura di quel che i Tedeschi designa.no con 
l'espressione Triiger cler Staatsgewalt. 
-, 
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costituito da una sola o da più persòne fisiche: anche in que-
st1ultimo caso esso è giuridicamente uno, in modo che nella 
sua costituzione non è possibile ravvisare gli estremi che 
sono necessari perchè una relazione e, conseguentemente, 
una norma giuridica esista. Se assoluto non sarà il re, sarà, 
onnipotente il Parlamento, ma un organo incoercibile non 
può evitarsi: perchè nella subordinazione dei vari organi non 
può procedersi, all1 infinito ed uno non subordinato agli altri 
deve pur sempre rimanere. L1essenza di ciò che si chiama 
Stato o Governo libero non risiede nell1esclusione, in ogni 
caso impossibile, di un sovrnno, ma nel modo con cui questo 
si costituisce, nella sua provenienza, e in tutte quelle ga-
ranzie che, pm dando luogo a istituti giuridici, sono, in sè 
stesse considerate, semplicemente politiche, appunto perchè 
al sommo di esse la forza di qualsiasi ordinamento giuridico 
cede il posto ad altre forze diverse: che queste siano bene-
fiche in riguaÌ·do agl'interessi generali è tutto ciò cui è pos-
sibile mirare, mediante i delicati e complicati meccanismi 
dello Stato moderno, e tal fine è raggiungibile con maggiore 
o minore sicurezza, che non sarà mai confrontabile con la 
sicurezza che deriva dall'imperativo categorico del diritto. 
Sembra però che a tutto quest'ordine di considerazioni, 
che potrebbe suffragarsi anche con numerosi argomenti cui 
sarà in seguito accennato, se ne possa contrappor~e un altro 
più consistente. 
Il principio per cui in ogni Stato è necessario che esista 
un organo sovrano, non subordinato. a nessun altro 1 va ret-
tamente inteso e non portato .a conseguenze, che da esso 
non discendono e che sono in contraddizione con i caratteri più 
spiccati del diritto pubblico moderno. Quel principio è sol-
tanto esatto quando l1attributo di organo supremo si adoperi 
per designare la posizione eminente che ad un organo può 
spettare nei rapporti con altri organi, è un attributo il cui 
valore giuridico è molto relativo e non può estendersi sino 
::i, ricavarne quella serie di corollari che, generalmente, se ne 
deducono. Il suo valore - si è detto - è relativo, e, meglio 
si direbbe, negativo: nel senso che esso indica la mancanza 
d1 un organo che sia ancora superiore. Ora ciò non significa, 
' 
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anzitutto, che •quest'organo sovrano debba essere unico. L'af-
fermazione contraria muove da inesatte osservazioni. Forse 
quel che contraddistingue la parte dell'odierno diritto costi-
tuzionale che riguarda l'organizzazione dello Stato è per l'ap-
punto il moltiplicarsi degli organi immediatamente partecipi 
della sovranità: al posto dell'unico, che il regime assoluto 
ammetteva, ne sono subentrati parecchi, la cui posizione giu-
ridica è, di fronte agli altri, ugualmente eminente e che, 
nelle reciproche relazioni, sono posti allo stesso grado, senza 
alcuna subordina.zione, ma soltanto coordinati. Se è vero che 
organo costituzionale è a dirsi quello che non ne ha nessun 
altro sopra di sè, se è vero altresì ehe gli organi costituzio-
nali dell'odierno Stato sono, di regola, molteplici, ne viene 
che in quanto la nozione di organo costituzionale - almeno 
da questo lato - si confonde con quella designata dall'ine-
satta ed equivoca espressione di organo sovrano, il principio 
dell'unicità giuridica di quest'ultimo si dimostra del tutto in-
consistente. Se si prescinde difatti da · alcuni specialissimi 
punti di vista, d'importanza del tutto secondaria, emerge 
chiaro che è venuto oramai a mancare quel complesso di 
condizioni, che rendeva necessario il qualific:1.re investito della 
sovranità statuale un solo organo: punto di partenza di tutte 
quelle indagini e classificazioni - ad esempio, le classifica -
zioni delle forme di Stato e di Governo - che prima muo-
vevano dalla supremazia di un organo rispetto a tutti gli 
altri, adesso deve essere la giuridica coordinazione, in vari 
modi ottenuta, garantita e atteggiata, di parecchi organi, non 
più sovrani, nel senso antico e tradizionale, divenuto inesatto, 
della parola, ma tutti costituzionali. Una riprova . di ciò si 
può avere pensando alle insormontabili difficoltà cui si va 
incontro quando si tratta di determinare concretamente l'or-
gano cui la qualifica di sovrano si dovrebbe attribuire. Se è 
la Corona, non si può davvero dire che il suo potere sia giu-
ridicamente illimitato, sottoposti come sono i suoi atti ad 
una serie di rigidi e severi controlli. E del resto - a non 
tener conto del lato formale e della così detta rappresen-
tanza dello Stato all'estero, che tutta in essa si riassume -
non sembra che la superiorità della sua posizione di fronte 
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ad altri organi possa dimostrarsi: questi ultimi, anche se do-
tati, singolarmente presi, di minor sfera di competenza, non 
può certo dirsi che siano subordinati alla Corona. Lo stessot 
e con maggior fondamento, potrebbe ripetersi per le due 
Camere, sia perchè la loro posizione è gimidicamente uguale 
ne' rapporti reciproci, sia perchè ad esse non compete nes-
suna supremazia sulla Corona. E allora, inavvertitamente il 
più delle volte, ma comunemente si ricorre al ripiego di con-
siderare come un unico organo il Parlamento, 1 cioè le Ca-
mere e il Re, in quanto, per certi atti, è necessaria la loro 
collaborazione, e ad esso si riferisce la qualifica di organo 
sovrano, nell'antico senso, di un organo, cioè, che _non ha 
nessun altro sopra o accanto a sè e che è inoltre onnipo-
tente. Vonnipotenza parlamentare, da tal punto di vista, 
non è che l'ultimo aspetto che ha assunto il principio della 
sovranità riferita ad un organo, e poichè il Parlamento, con-
siderato ~ella sua pretesa unità, si esplica ed esaurisce nel-
l'esercizio della funzione legislativa, la teorica che concepisce 
quest'ultima sciolta da limiti e vincoli giuridici, è un sem-
plice corollario che deriva da quel principio. 
Di esso converrà esaminare la consistenza, precisamente 
rispetto alla concezione del Parlamento come organo unico, 
giacchè, per quel che riguarda i suoi estremi logie;i, astra,t-
tamente e generalmente considerati, s'è visto come si mostri 
infondato. 
Ora il concetto di organo collettivo, in contrapposto a 
quello di organo semplice, composto cioè di una sola per-
sona _fisica, in tanto hç1, ragione di esseni in quanto, avuto 
riguardo al modo del suo funzionamento, gli atti relativi si con-
siderano come compiuti da esso, anche quando non tutte le 
persone che lo compongono vi abbiano collaborato, ma soltanto 
la maggioranza di queste in vario modo computata. In altri 
termini, il concetto di cui è parola sorge dal bisogno del 
1 A-fferma che il Parlamento non debba considerarsi come organo 
unico, ma senza alcuna dimostrazione, KuLrscH, Beitrage zurn, oster-
reichischen Parlamentsrecht. Lpzg, 1900, p. 5. Afferma il contrario S1un-
LER, Die Immunitiit cler Mitglieder der Vertretun_qskorper nach osterr. 
R echte. Wien, 1891, p. 73. 
I 
l 
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contrapporre l'unità dei vari componenti l'organo ai singoli 
componenti medesimi e, principalmente, per poter mettere 
· in rilievo che a formare quell'unità, non è necessario dt re-
gola il concorso di tutti i suoi elementi. Caratterizzano inoltre 
l'organo collettivo, la simultaneità dell'opera prestata dai 
vari suoi membri e lo scomparire, nell'unità dell'atto che ne 
risulta, dei momenti diversi e delle diverse azioni che serviTono 
a formare l'atto medesimo. Tutto ciò importa che la nozione di 
organo collettivo si confonde con quella di organo collegiale: 
è la figura del collegio che essa serve a designare e soltanto 
quella, e non si saprebbe indicare a quale altro scopo potrebbe 
essere utilizzata. Non solo: opinando diversamente, si va in-
contro a delle vere inesattezze. Gli atti degli organi collettivi, 
appunto perchè il carattere di quest'ultimi è la loro unità, 
sono degli atti non collettivi o complessi, che dir si voglia, 
ma semplici. Invece quando si ha · uno di questi atti che per 
l'appunto diconsi collettivi, qual è precisamente l'atto che 
compie il Parlamento, cioè la legge, vuol dire che esso è 
da attribuirsi non ad un organo solo, sia pure collettivo, ma 
ad organi diversi. Il fatto che questi organi funzionano in 
modo da dare vita ad un unico atto non è sufficiente per 
farli considerare come un'unità. Si oppone a ciò il carattere 
dell'atto medesimo, che non è semplice; la necessità che alla 
formazione di quest' al timo concorrano col loro consenso tutti gli 
organi di cui si tratta, non la loro maggioranza; la disconti-
nuità di tempo, nonchè di lavoro preparatorio e interno, con 
cui questi funzionano; l'autonomia, per dir 'così, di costituzione 
e di procedura con cui ciascuno di essi esplica la sua opera; ed 
altri elementi, forse di minore rilievo, che qui non importa 
di mettere in vista. Ciò basta perchè si possa concludere che 
il consiclerare il Parlamento come un organo unico, non solo 
non ha importanza e non è, in alcun modo utile, ma con-
duce ad un'inesatta concezione dell'atto cui collaborano quelli 
che sarebbero i suoi vari componenti, cioè la legge. Anche 
da questo punto di vista, dunque, non un solo organo co-
stituzionale sta al vertice dell'ordinamento dello Stato ita-
liano, ma una pluralità di organi, non subordinati l'uno al-
l'altro, ma semplicemente coordinati: coordinazione che, nè 
7 
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dal lato formale nè da quello sostanziale, importa la loro 
unificazione. 
Il principio, per conseguenza, secondo il quale ogni Stato 
dovrebbe avere un organo sovrano, nel senso cui si è ac-
cennato, si dimostra inesatto per uno de' suoi estremi: quello 
che riguarda la necessaria, unità di quest'organo. Inesatto 
sembra che si dimostri eziandio per l'altro suo estremo, quello 
cioè della mancanza di limiti giuridici della sua competenza. 
Già il fatto che esistono, non uno solo, ma molteplici organi 
costituzionali, l'uno dei quali sta accanto all'altro, potrebbe 
essere un indizio della necessità che a nessuno di essi sia 
attribuito un potere illimitato, che renderebbe impossibile la 
loro coesistenza. Ciò, tuttavia, potrebbe darsi che non av-
venisse relativamente a quelìe funzioni che sono esercitate, 
come la legislativa, col concorso di tutti questi organi: nel 
senso, che la mancanza di limiti non verrebbe allora in con-
siderazione nei rapporti fra tali organi, ma solo avuto ri-
guardo al contenuto e all'efficacia dell'unico atto, che essi 
pongono in vita; atto, la cui assoluta e piena giuridicità sa-
rebbe data dal conseguimento d'un accordo fra gli organi 
da cui emana e soltanto da questo accordo. 1 Ciò è possibile, 
ma non è necessario che avvenga. 
Necessario che un organo, che non ne abbia sopra di sè 
alcun altro, sia investito di una competenza illimitata, è 
soltanto quando l'organo medesimo è costituito da una per-
sona :fisica. Allora si ba la materiale impossibilità di una 
norma giuridica che circoscriva e definisca il suo potere, ri-
messa co~ne sarebbe tale norma all'arbitrio di siffatta persona. 
Quando, in vece, si ha un organo, composto di più persone, 
un colJegio, allora cominciano ad aversi gli estremi che per-
mettono d'imporre ad esso una regola di diritto, senza che 
questa sia priva della indispensabile sanzione. Per quanto di 
fatti il collegio debba, dal lato, per dir così, esterno, consi-
derarsi unico, resta pur sempre vero che, nella sua costitu-
1 Sembra che soltanto il limite che deriva dalla necessità di os-
servare certe forme e collaborare con altri organi sia ammesso per 
l'organe> investito della sovranità, p. es., da G. M1tYE&, L6hrbuch des 
d. Htaatsrecht, Lpzg, 1892, pag. 20. I 
' 1 
SUI LIMITI DELLA FUNZIONE LEGISLATIVA, NEL DIRITTO ITALIANO 9 
zione interna, è non solo possibile, ma naturale che i suoi 
componenti si contrappongano gli uni agli altri. Questa con-
trapposizione è sufficiente per imprimere carattere giuridico 
a quelle norme, a quei precetti, che possono essere rivolti al 
collegio medesimo. Alla maggioranza, per l 'appunto, di que-
st'ultimo sarebbe affidato l'ufficio di opporsi e impedfre le 
violazioni di diritto che alcuni suoi componenti potrebbero 
essere tentati di commettere. L'esercizio delle funzioni col-
legiali non si palesa esteriormente con atti che derivano da, 
una volontà psicologicamente unica e il cui procedimento di 
formazione non è possibile controllare e dirigere senza che 
sopra tale volontà se ne ponga un'altra dotata di maggior 
forza giuridica. Nel collegio invece si ha il concorso di mol-
teplici volontà individuali, che possono limitarsi, influirsi 
reciprocamente, impedfre le illegittime invasioni di alcune 
di esse. In altri termini, a tal fine, il collegio può conside-
rarsi come diviso, internamente, quasi in diverse parti: la 
maggioranza e la minoranza: alla prima è conferito il po-
tere di garantire l'osservanza dei limiti imposti al collegio 
medesimo. Il principio della prevalenza della maggioranza 
si fa valere non solo nelle valutazioni di merito, di politica,, 
e così via, ma anche nelle valutazioni puramente giuridiche. 
Nè è a dirsi che in tal modo resta sempre insoluto il problema, 
del come si possano impedire le violazioni di diritto volute 
dalla stessa maggioranza: un tal problema difatti rimane 
insoluto, non solo nel caso dei supremi organi costituzionali, 
ma in ogni campo del diritto. La sentenza del giudice, per 
esempio, cui è affidato risolvere le controv0rsie fra privati, se 
pronunciata in ultimo grado, è definitiva: dall'impossibilità 
di un rimedio per le violazioni giuridiche che possono com-
mettersi per l'appunto dal giudice di ultima istanza nessuno 
vorrebbe certo argomentare la mancanza di sanzioni efficaci 
che tolgano al diritto privato il carattere di diritto. Quel 
che con l'anzidetto si è voluto dimostrare è che, anche ad 
un organo costituzionale, che non ne ba nessun altro sopra 
di sè, è possibile che si rivolgano dei comandi e divieti, che 
abbiano efficacia di norme giuridiche, purch~ la costituzione 
di quest'organo sia collegiale. La loro sanzione o, meglio, le 
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garanzie della loro osservanza non saranno esterne, ma in-
terne: il che non vuol dire che esse manchino. Proprio come 
la competenza, per esempio, della Corte di cassazione è un 
potere non solo giuridicamente limitato, ma che deve svolgersi 
per intero secondo il diritto e a' fini di esso, nonostante che 
non sia controllato da nessun altro organo superiore. 
Il ritenere altrimenti è un residuo, molte volte inavvertito, 
di alcune idee, comunemente ripetute, sui caratteri essenziali 
del diritto in genere. È comune l'affermazione che una norma 
solo è giuridica quando è fornita di una sanzione esterna, 
nel senso che la sua osservanza può imporsi alle persone che 
debbono ottemperarvi, da persone diverse da quest'ultime. Ciò 
è soltanto esatto quando si è nel campo del diritto privato, 
che da un lato si rivolge, in massima parte, a volontà psi-
cologicamente individuali e, dall'altra parte, presuppone rap-
porti, che si svolgono fra persone che, essendo per l'appunto 
private, non possono avere l'ufficio di garantire esse mede-
sime l'osservanza del diritto, compito che spetta ad enti 
rivestiti di autorità. Quando invece si è nel campo del diritto 
pubblico la cosa cambia totalmente di aspetto, e la sanzione 
della norma giuridi~a può essere interna, rispetto alla per-
sonalità o all'organo di questa cui la norma medesima si 
riferisce. Così il diritto internazionale trova le garanzie che 
ne fanno - contrariamente alla infondata opinione di alcuni ~ 
un vero diritto nella costituzione dei singoli Stati, che vi 
sono sottoposti: i vari congegni di tale costituzione, l'ufficio, 
cui le sue parti. sono destinate, di osservare e tutelare l' al-
trui sfera giuridica, sia pure pertinente ad un altro Stato, 
il fatto che le violazioni a danno di uno Stato estero si ri-
solvono, in ultima analisi, in violazioni del diritto interno, che 
non può non imporre il rispetto del diritto internazionale, 
sono tutti elementi che, nonostante la mancanza di un potere 
superiore, sottraggono all'arbitrio, almeno da un punto di 
vista generale, l'osservanza delle norme di cui è parola. Lo 
stesso avviene per molta parte del diritto costituzionale. 
Quelle regole di esso che si riferiscono agli organi imme-
diatamente partecipi della sovranità dovrebbero considerarsi 
non giuridiche se non si ammettesse la possibilità che le loro 
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garanzie abbiano quella natura che si è cercato di mettere 
in rilievo. Non già che in tal caso si abbiano, come a prima 
vista si potrebbe esser tentati di ammettere, delle leges im-
perfectae. Si è invece in presenza di norme che hanno rag-
giunto il massimo, per dir così, della raffinatezza e dell'effi-
·cacia di cui l'imperativo giuridico può essere suscettibile: si 
sono foggiati, cioè, i subbietti passivi degli obblighi che ne 
derivano in modo che essi non possono non ottemperarvi, 
senza ledere sè stessi negli elementi vitali della loro costi-
tuzione: il dovere ha assunto il carattere di una funzione 
essenziale. Per raggiungere tale scopo, è stato necessario 
.sostituire agli organi dapprima formati da una sola persona 
fisica degli organi collegiali, ed ove ciò non sareb1e stato pos-
sibile, come per la Corona, vietare che un organo potesse 
essere attivo senza il concorso di un altro; non solo: anche 
quando l1organo collegiale si avea, si è talvolta imposto, per 
l'esercizio di date funzioni, il concorso di altri collegi o or-
gani individuali. In questa necessaria collaborazione di più 
individui o unità di individui, per l'esercizio di una attività 
statuale - collaborazione, che implica la possibilità di una 
contrapposizione e di un reciproco controllo - si ha quella 
garanzia che conferisce piena giuridicità a certe norme che, 
altrimenti, ne sarebbero sfornite. Quando delle istituzioni 
fondamentali dell'odierno diritto costituzionale si voglia ap-
profondire l'intima natura, essa, più che altrove, deve rin -
tracciarsi nella possibità che la norma del diritto penetri nelle 
più alte manifestazioni e si faccia sentire dai più alti organi 
dello Stato, in modo che nessuno di essi possa dirsi legib11s 
.solutu~ .. Ciò si ottiene con quellb che potrebbe chiamarsi si-
stema· delle garanzie interne, per cui la difesa, di un ramo 
del diritto riposa su un altro diritto, che, in un certo senso, 
può dirsi che faccia parte del primo o che col primo si trova 
intimamente collegato, e che, pur nondimeno, tre va in sè la 
forza di difenderlo. Così il diritto internazionale deriva la sua 
efficacia giuridica proprio dal dixitto costituzionale, che pure 
è da esso vincolato; molta parte del diritto costituzionale, la 
sua parte superiore, trae efficacia, principalmente, da quella 
sua specialissima manifestazione, che è il così detto diritto 
parlamentare. 
l 
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Può esistere adunque un complesso di limiti giuridici che 
si riferi$cono agli organi e alle funzioni più eminenti dello 
Stato. Si è visto come non abbia fondamento la veduta con-
traria, che in essi non vede la possibilità di una sanzione. 
Ugualmente infondate sarebbero altre difficoltà che potreb-
bero muoversi. Così, per esempio, si potrebbe obbiettare che~ 
imposti dei 1imiti a tutti gli organi statuali, lo Stato stesso 
verrebbe ad essere, nella sua totalità, vincolato: il che con-
traddice al principio che è dallo Stato che il· diritto emana,. 
in modo che se il diritto medesimo lo vincola, ciò può av-
venire solo per alcune delle sue manifestazioni e funzioni, 
non già per tutte, giacchè sarebbe necessario, ad ogni modo, 
esentarne quella delle sue funzioni, che è per l'appunto di-
retta all'emanazione del djritto. Si verrebbe altrimenti ad 
ammettere l'esistenza di un diritto che trascenderebbe, per 
dir cosi, lo Stato, che sarebbe una forza superiore a quest'ul-
timo, ricadendo in vecchie e disusate teoriche, da cui la scienza. 
si è più o meno completamente liberata. Tale ragiona-
m ento però si fonderebbe su un equivoco. Egli è _:_ come 
altra volta si è osservato 1 - che lo Stato si distingue net-
tamente e recisamente, non solo dai singoli suoi organi, ma. 
anche dal complesso di tutti i suoi organi: ed è solo a que-
sti ultimi che si rifuisrono le limitazioni di cui è parola. Tale 
principio, che è. a tenersi presente per parecchi punti del 
diritto pubblico, riceve una delle sue più eleganti e delicate 
applicazioni proprio nel problema che è argomento del pre-
sente esame. Per poco, difatti, che si badi all'origine dei 
principi, che disciplinano le funzioni degli organi statuali~ 
risulta che essi derivano dallo Stato medesimo o quanto meno 
attingono da quest'ultimo il loro carattere giuridico e la loro. 
efficacia: se di limitazioni dello Stato vuol parlarsi, ciò non 
si può se non convenendo che si tra,tta di autolimitazioni; sono 
limiti che lo Stato impone a sè stesso, per l'.p.ezzn dei medesimi 
organi che debbono sottostarvi o per mezzo di altri organi;. 
che risultano espressamente da apposite sue dichiarazioni 
di volontà e, im p1icitamente, da . tutto il sistema del suo di-
l ROMANO, La instaurazione d·i fatto di iin ordinamento costituzionale 
e la sua legittimazione. Modena, 1901 (estr. dall'Arch. giur.), p. 16. 
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ritto positivo. Anche quando la loro efficacia è puramente 
consuetudinaria, quando cioè essi sono stati maturati ed ela-
borati dalla coscienza popolare, rientrano - e non è certo 
qui il caso di discutere sul rapporto della consuetudine con 
la legge - nel diritto, che è il solo diritto, che si concreta 
nello Stato· e per lo Stato. 
Rimarrebbe un'ultima obbiezione, che riguarda, più da 
vicino che le altre, i limiti della funzione legislativa. Am-
mettendo che questa sia, nel suo contenuto, vincolata, non 
· si viene forse a rendere necessaria la conclusione che unn, 
parte, sia pure non estesa, del diritto vigente debba inevi-
tabilmente rimanere immobilizzata e cristallizzata? Giacchè 
- si potrebbe dire - se non agli organi legishtivi, a chi 
spetterà il potere ·di modificare questa parte del diritto, 
quando una modificazione sarà resa necessa1 ia o opportuna 
dalle mutate esigenze sociali? E, dall'altra parte, non è certo 
possibile sostenere che delle norme giuridiche siano destinate 
ad imperare in perpetuo o che la sostituzione ad esse di altre 
debba per necessità derivare da forze estranee o magari 
-contrarie al diritto vigente. 
Alla grave obbiezione è da rispondere che, quando di 
limiti alla funzione legislativa si parla, essi sono di tal na-
tura da non escludere la loro rimozione o in via generale, 
quando si siano resi affatto privi di corrispondenza con i bi-
sogni sociali, o in casi particolari, per cui la loro osservanza, 
non sarebbe possibile. In altri termini, son limiti, non asso-
luti, ma forniti di una certa elasticità; elasticità che deriva, 
non da deficiente giuridicità de' limiti medesimi, come a 
prima vista si potrebbe credere, ma dalla loro medesima na-
tura e dal fine cui servono. O' è una specie di limite del 
limite, nel senso che la sospensione, la modificazione, l'abo-
lizione di quest'ultimo è sempre possibile, per opera degli 
organi che pur debbono ottemperarvi :finchè non sia neces-
sario sospenderli, modificarli, abolirli. Si capisce che si è in 
presenza di norme, la cui inperiosità non può certo calcolarsi 
con la grossa misura: per dir così, che basta per le altre 
norme; son regole delicate e di delicata applicazione, che 
contengono principi e precetti così tenui che quasi svani-
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scorro, se si trattano con eccessiva rigidezza. Ma tutto ciò 
sarà posto meglio in luce a proposito dell'esame in cui si 
accennerà ai singoli limiti e se ne chiarirà la natura. 
La conclusione cli quanto finora si è eletto si può rias-
sumere nelle seguenti proposizioni: 
1 ° L'odierno diritto pubblico comporta l'esistenza al 
vertice dello Stato cli parecchi organi, non subordinati l'uno 
all'altro, ma tutti immediatamente partecipi della sovranità7 
nessuno dei quali abbia un potere gimidico illimitato. 
2° Non è da mettersi in dubbio - conformemente a 
quella che può dirsi opinione generale - che, per diritto 
italiano, la funzione legislativa, in senso formale, è esercitata 
esclusivamente dalle due Camere e dal Re e non si rinviene 
traccia cli nessun potere legislativo straordinario. 
3° È parimenti indubitato che ai giudici, siano essi co-
muni che specia1i, è sottratto qualsiasi controllo sulla legit-
timità sostanziale delle !eggi. La massima estensione che il 
controllo giurisdizionale ha ricevuto, rispetto agli atti cli 
autorità, è quella, del resto molto recente, che permette il 
suo esercizio sugli atti amministrativi. · Ne sono esenti gli 
atti legislativi, sia per la mancata o, meglio, deficiente co-
sci~nza che anch'essi siano sottoposti, talvolta, a norme che 
ne limitino e definiscano il contenuto, sia perehè quelle dif-
ficoltà d'ordine teorico e dottrinario che ostacolarono il con-
trollo dei giudici sùgli atti amministrativi si sarebbero ripre-
sentate, acuite, se la legge si fosse voluta sottomettere allo-
stesso trattamento di questi ultimi. Si aggiunga che ai corpi 
costituzionali, non solo per garantirne il libero e indipendente 
fonzionamento, ma per conferir loro del prestigio ed assicu-
ra.re la loro rispettabilità e dignità, si è _voluto attribuire 
una posizione quasi di autonomia e di isolamento, per cui 
la loro attività è sindacabile soltanto dai corpi medesimi. 1 
Ciò ha dato luogo, fra le altre figure, a quella non ben de-
finita dei così detti interna corporis, dal cui esame, sebbene. 
1 Vedi, benissimo lumeggiato, tale concetto, dal Rossr, L'immunità 
dei deputati in sè e nella siia applicazione ai militari in tempo di guerra 
(estr. dall'Arch. giiw. 1896, p. 6 e segg.). 
(\ 
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intimamente collegato con le indagini attuali, è d'uopo qui 
prescindere. 
4° Così essendo, il sistema delle garanzie destinate a 
difendere gli eventuali limiti imposti alla funzione legislativa 
non può essere che un sistema di garanzie interne, nel senso 
sopra meglio specificato. Ciascuna Camera deve, ap.zi tutto, 
vigilare, con i mezzi che le fornisce la sua organizzazione 
collegiale, che tali limiti siano osservati. In secondo luogo, poi-
chè la legislazione è opera collettiva di più organi, se uno 
di essi esorbita dai suoi legittimi poteri, gli altri debbono 
costringerlo all'osservanza dei limiti, negando il proprio as-
senso al relativo progetto di legge. All'infuori di questi con-
trolli, esercitati ·nell'unico modo che è consentito agli organi 
immediatamente partecipi della sovranità su sè medesimi e Sll 
altri posti in uguale posizione giuridica, non ne sono possi-
bili degli ulteriori: la legge, una volta formata, ha con sè 
la presunzione invincibile di essere conforme al diritto e le 
si deve, da tutti, obbedienza assoluta. Solo nella sua inter-
pretazione, dovranno, come a suo luogo si dirà meglio, pre-
sumersi alla loro volta osservati, sino a prova contraria, i 
limiti cui andava incontro. 
5° I limiti imposti agli organi legislativi non derivano da 
un potere legislativo straordinario, che, come si è rilevato, 
manca, ma risultano ' o dagli stessi organi legislativi che 
debbono obbedirvi, o da organi che prima ne facevano le 
veci e, in seguito, sono venuti meno, o dalla consuetudine, 
o dal sistema generale del diritto vigente. Il che implica che 
non si tratta di limiti di puro diritto razionale o t eorico, ma 
di diritto positivo, nel senso più stretto della parola. 
6° Sarebbero, infine, dei limiti non assoluti, ma, che per 
la loro stessa natura, che permetterebbe la modificazione, 
la rimozione e la sospensione di essi, non implicherebbero 
l1immobilità di una parte èel diritto. 
L'anzi detto ha voluto soltanto dimostrare che, per diritto 
italiano, è possibile che esistano dei limiti della funzione legi-
slativa, e che questa possibilità non è esclusa da alcuni prin-
cipi comunemente affermati, che o sono infontlati o sono 
in tutto compatibili con essa. Ma tali limiti esistono effet-
tivamente e quali sono? È ciò che rnsta a vedere. 
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II. 
Giova intanto richiamare quel che si è detto sui modesti 
confini in cui il present.e studio intende reE>tringersi: non 
tutti i limiti della funzione legislativa esso vuole enumerare 
ed esaminare esaurientemente, ma solo alcuni meno dubbi o 
più importanti, per un abbozzo di teoria, che converrà ri-
prendere ed illustrare altra volta. 
Sarà opportuno cominciare dai più semplici ed evidenti. 
E, in primo luogo, se si considera, anche fuggevolmente, 
la portata di tutte le definizioni che vengono date della 
legge e si ricordano le distinzioni, cui il concetto di questa 
ultima dà luogo, risulta, in modo chiaro, che il contenuto 
dell'atto legislativo, nello Stato moderno in genere e in quello 
italiano in specie, non può esser dato che o da una norma 
giuridica (legge sostanziale) o da un provvedimento ammi-
nitltrativo(legge soltanto formale). Sebbene, a quel che sembra, 
non si sia escluso espressamente, pure si è sempre trascu-
rato di mettere in evidenza la possibilità che una legge sia 
un atto giurisdizionale. Da questa, che potrebbe sembrare 
una semplice omissione, è invece a trarsi un principio di 
là 
capitale importanza, che se non è .stato formulato, si può 
dire che formi un presupposto di tutte le teoriche, cui si ac-
cenna: e la sicurezza di esso in tanto risulta maggiore, in 
quanto il fatto che viene sempre ed in ogni caso sottinteso 
può interpretarsi nel senso che è impossibile che se ne du-
biti. Questo principio consisterebbe nel divieto fatto al Par-
lamento di esercitare, collettivamente ed a prescindere dalle 
note competenze giurisdizionali di cui è dotata ciascuna Ca-
mera per conto suo, una funzione giudiziaria. Si è detto 
" divieto ,, e meditatamente: che, nella nostra pratica par-
lamentare, non vi sia stato mai nessun caso di un atto cli 
giustizia, nel senso stretto e tecnico della parola, compiuto 
per legge, non pare che sia un sernplfoe fatto risultante da1la 
mancanza di opportunità che le forme della funzione legi-
slativa siano adoperate a quel fine. Più che di u~ fatto, sia 
4 
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pure motivato da ragioni, quasi invincibili, di convenienza e 
di impossibilità pratiche, si è in presenza di uno dei più fon-
damentali principì del nostro diritto pubblico. Non importa 
che esso non si trovi espressamente scritto nelle nostre leggi, 
giacchè risulta in modo chiaro e non equivoco da tutto il 
complesso della legislazione. Già l 'esercizio della funzione 
giudiziaria non può compiersi se non con l'osservanza di forme 
e garanzie specifiche e seguendo un procedimento che attiene 
alla parte sostanziale della funzione stessa: forme, garanzie 
e procedimento che non sono compatibili con l'organizzazione 
parlamentare, con la necessit~ del lavoro legislativo, con la 
natura di quest'ultimo, cui prendono collettivamente parte 
tre organi diversi. Ma, a prescinder~ da tutto ciò, restano 
sempre degli argomenti, per dir cosl, esegetici: e vi ha la 
disposizione dello Statuto per cui niuno può esser distolto 
dai suoi giudici naturali e non potranno perciò essere creati · 
tribunali o commissioni straordinarie; 1 disposizione questa 
che sembra contenga una norma anche per ·gli organi legi-
slativi e comprende in sè implicito il principio che nessmia 
altra autorità, tranne quelle all'uopo e positivamente istituite 
da una 'norma ganerale, è investita di giurisdizione. Nessun 
altro ramo dell'attività statuale, più che la giustizia, ha ·bi-
sogno di esser condotta con istituti e precetti che si riferi-
scono all'universalità dei casi e il divieto di seguire delle vie 
speciali per un caso singolo ha motivo di esser rivolto più agli 
organi i cui atti, una volta emanati, hanno valore assoluto, 
che agli altri che non potrebbero contravvenirvi senza andare 
incontro a numerose sanzioni. Il giudice, del resto, dev'es-
sere, per dir così, preordinato e la sua competenza d,eve posi-
tivamente risultare: ciò che non si potrebbe dire del Parla-
mento, le cui funzioni normali son ben diverse e nessuna 
legge gli attribuisce quella di sottrarre ai giudici naturali 
una controversia determinata. E si tenga anche il debito conto 
di quell'altra disposizione dello Statuto, per cui la giustizia 
emana dal re, ed è amministrata, in suo nome, dai giudici 
che egli istituisce. 2 A prescindere da tutte le altre conse-
1 Art. 71. 
2 Art. 68. 
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guenze che da tale disposizione sono a trarsi, la formula, a 
dir vero, arcaica: " la giustizia emana dal re ,, sembra che 
segni un'assoluta divisione di competenze, dalla quale resta. 
escluso l'intervento, nell'esercizio di tale funzione, di qualsiasi 
altro organo. Dato dunque il sistema del nostro diritto vi-
gente, un potere spettante al Parlamento di emanare, con 
forma di legge, atti giurisdizionali non solo non risulta espres-
samente conferito - come pur sarebbe necessario, avuto ri. 
guardo alla natura della funzione giuridica - ma sembra 
incompatibile con i principi più fondamentali. Il che si potrebbe 
avvalorare anche con argomenti desunti dall'indole che un 
lungo procedimento storico ha conferito a,gli organi legislativi, 
nonchè all'atto, obbiettivamente considerato, che da essi de-
riva: per converso, si potrebbe avere una riprova in un esame, 
anche superficiale, de' caratteri che l'attività giurisdizionale 
è venuta assumendo. Essa è la funzione che, sotto l'impulso 
di bisogni facili a comprendersi, più si differenzia dalle altre, 
acquistando q_uasi un':wtonomia, in modo che mal tollera che 
il suo esercizio si compia insieme a quelli di altre funzioni: 
la figura del giudice è la figura più distinta tra quelle degli 
organi statuali: 1 l'amministratore si confonde col legislatore 
più di quello che non avvenga, in casi pel nostro di.Titto 
eccezionali, fra l'amministratore stesso e il giudice. Questo 
poi e il legislatore non hanno punti di contatto, e non de-
vono averli, giacchè il motivo che nei riguardi dell'ammini-
stratore consiglia quelle eccezioni, coi si è accennato, è dato 
dal fatto che si tratta di giudizi in cui l'amministrazione stessa 
è interessata più o meno direttamente: il che non può darsi 
per gli organi legislativi, il valore dei cui atti, una volta 
emanati, non può essere discusso. Si aggiunga per ultimo -
e sembra che ciò abbia la sua importanza - che una legge 
contenente la soluzione di una determinata controversia avrebbe 
la natura di una legge d'interpretazione ed è requisito di 
quest'ultima la generalità: 2 interpretare autenticamente la 
1 Cfr. J HERING, Das Zweck im Recht, Lpzg. 1884, p. 389. 
2 Cio, a prescindere da ogni argomento teorico, si potrebbe, ragio-
nando a contrario, ricavare dall'art. 73 dello Statuto: " l'interpreta-
zione delle leggi, in modo per tutti obbligatorio, spetta esclusivamente 
al potere legislativo. ,, 
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legge per un solo caso non si può, giacchè ciò implicherebbe 
una contradizione logica in nessun modo eliminabile. Sarebbe 
necessario vedere in quell'interpretazione sottintesa la di-
chiarazione che, anche per gli altri casi identici, essa è la 
vera: data la fonte da cui emana, tale dichiarazione avrebbe 
valore pieno, ed una sentenza acquisterebbe, sia pure indi-
rettamente, i caratteri e l'efficacia d'una norma generale. 
Il limite dunque che gli organi. legislativi incontrano nel-
l'esercizio della funzione giurisdizionale è limite assoluto, che 
implica l'assoluto divieto dell'esercizio medesimo. Non così 
in vece è a dirsi della funzione amministrativa, che in ·gran 
parte - a prescindere da motivi di opportunità e di fatto 
che ciò impediscono - può compiersi in forma di legge. Anche 
qui, del· resto, l'attività parlamentare appare vincolata. Ed 
anzi tutto positivamente. Ci sono atti amministrativi che il 
Parlamento non può fare a :rr;ieno di emanare. Senza ripren-
dere vessate questioni, basti un semplice accenno alla legge 
del bilancio, che non solo i principi generali, ma tutta una 
serie di disposizioni positive, 1 rendono obbligatoria rispetto 
agli organi nella cui competenza essa rientra. E tali dispo-
sizioni, non solo fanno di siffatta legge un atto necessariot 
ma precisano i limiti di tempo entro i quali esso dovrà com-
piersi, imponendo così un obbligo del quale, nella generalità 
dei casi, non può dubitarsi, nemmeno se sulla legittimità del 
rigetto del bilancio si accolgano idee diverse da quelle comuni. 
Esempi di altre leggi necessarie si rinvengono e non rari: 
si possono citare: la legge con cui annualmente si :fissa il 
contingente della leva, quella con cui si dovrà, nella prima 
legislatura dopo l'avvenimento del re al trono, stabilire la 
dotazione della Corona, quelle con cui si provvede agli as-
segni, agli appannaggi, alle doti dei membri della famiglia 
reale; e così via. Infine, sembra che possa con sicurezza sta-
bilirsi il principio che, se un caso si presenti in cui sia neces-
sità emanare un provvedimento amministrativo, e, avuto 
riguardo all'indole del provvedimento medesimo, che magari 
debba essere contra legem, non siano competenti le autorità 
1 Cfr. la legge sulla contabilità generale dello Stato. 
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amministrative ordinarie, la competenza delParlamento assume 
carattere di obbligatorietà. 
Ma, oltre che l'obbligo degli organi legislativi di procedere 
a determinati atti, sono altresì da rilevarsi i limiti svariati, 
,che essi possono incontrare riguardo al contenuto materiale 
della loro attività, che si svolge nel campo dell'amministra-
zione. Basterà accennarne qualcuno. Caratteristici sono quelli 
già altre volte da noi messi in luce, 1 che si riferiscono a 
quegli atti che non possono dirsi compiuti dal Parlamento, 
giacchè mantengono, così sostanzialmente come formalmente, 
il carattere di atti amministrati vi, ma sono da esso soltanto 
approvati. Siccome tc1,le approvazione non ha lo scopo di con-
ferire all'autorità amministrativa un potere che questa non ha, 
ma soltanto quello di riconoscere e rendere attuale una facoltà 
,che essa già per conto suo posiede, è chiaro che l'approva-
. zione medesima non può impartirsi ad atti che contengono 
violazioni di leggi: non una legge di approvazione si avrebbe, 
se così non avvenisse, ma, secondo i casi, una legge di de-
legazione, di ratifica o altre figure simili. Così è noto, che 
a proposito del bilancio, sebbene la pratica parlame:i;i.tare 
non abbia mai adottato un criterio decisivo sul riguardo, la 
dottrina più autorevole ha. proclamato il principio che col 
bilancio non possono modificarsi le leggi preesistenti. A parte 
le varie ragioni con cui si cerca di giustificare tale principio, 
che sembra un semplice corallario dell'altro cui si è accen-
nato, quel che qui importa di mettere in rilievo si è che esso 
implica un limite cui gli organi legislativi vanno incontro. E, 
sempre in materia di bilancio, si ricordi il divieto, non da 
tutti ammesso, ma che pur non manca di fondamento, che 
in esso si introducano delle spese d'iniziativa parlamentare; 
si ricordino altre.sì i limiti che derivano dalle esigenze e dalle 
forme tecniche, cui, secondo la legge di contabilità, il bi-
lancio deve conformarsi. 
Anche in altri campi, l'attività legislativa non può con-
cepirsi come un'attività completamente libera. Si pensi, per 
1 Saggio di una teoria sulle leggi di approvazione. Milano, 1898, 
specialmente pag. 25 e seg. 
ll 
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esempio, alle leggi di ratifica. Certo il Parlamento non è, di 
regola, vincolato nell1apprezzamento delle ragioni che pote-
rono indurre l'autorità governativa all'emanazione di un atto, 
contrario alle leggi generali: i criteri con cui a questo ap-
prezzamento dovrà procedersi costituiscono dei veri poteri 
discrezionali. Ma questo potere, per quanto ampio sia, è evi-
dente che subirà delle necessarie restrizioni, non solo perchè, 
esso, oltre che su apprezzamenti, si fonda su dei fatti con~ 
-creti, ma anche perchè questi possono essere di tal natura 
da non ammettere, una volta accertati, adito a dispareri di_ 
sorta. La ratifica in questi casi è un provvedimento che ben 
può dirsi obbligatorio, nel senso che non può negarsi senza--
evidente ingiustizia. In tale materia, la funzione del Par-
lamento è in molti punti analoga a que1la del giudice e in 
un giudizio - in senso largo - essa si risolve: fermi alcuni 
presupposti, che possono essere soltanto di fatto, il giudizio .. 
stesso scaturisce così come dettano le esigenze della logica. 
"' Altri limiti che gli org3>ni legislativi incontrano nella loro, 
attività che si riferisce all'amministrazione sono o simili o 
ide:p_tici, anche pel loro fondamento, a quelli cui vanno sog--
getti nell'esescizio della funzione legislativa in senso sostan-
ziale, e saranno insieme ad essi accennati. 
È precisamente in quest'ultimo campo che sorgono le più 
gravi difficolta e la teorica che qui si discuté può essere-
validamente contrastata. E in vero se la competenza giu-
risdizionale e amministrativa è di regola affidata ad altri or--
gani, che non sono i pa,rlamentari, si comprende come, in 
riguardo ad esse, l'attività di quest'ultimi possa venire o. 
affatto esclusa o più o meno limitata, costituendo questa una 
eccezione, che, anche quando appare larghissima, non perde-
questo suo carattere. Ma, riguardo alla statuizione, in via 
astratta e generale, del diritto, si ha una materia in cui la. 
competenza di qualsiasi organo che non sia il Parlamentot. 
appare subordinata a quella di quest'ultimo, del quale costi-
tuisce un'attività che ben può dirsi specifica. Nessun dubbio,. 
che la legge potrebbe in astratto assorbire e far sue tutte quelle-
materie che formano comunemente oggetto di norme giuri~ 
diche scritte: in tutti i casi in cui è ammissibile che un'auto--
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rità dichiari una regola di diritto, quest'autorità può essere 
il Parlamento. Il problema dei limiti della funzione legisla-
tiva, intesa in senso sostanziale, deve porsi altrimenti: esso 
deve indagare se, pur non esistendo un potere legislativo 
straordinario, il Parlamento abbia il potere -di legiferare su 
tutti i punti del diritto, in tutti i casi e, solo che il voglia, in 
tutti i sensi. Va da sè che qui si prescinde dal prendere in 
.considerazione quei limiti che non risultano da una norma 
giuridica propriamente detta, ma dalle ·esigenze della giu-
.stizia largamente intesa, da tutte quelle forze sociali, mo-
rali, politiche cui gli organi legislativi, più degli altri, non 
è possibile che si sottraggano. Qui è parola soltanto dei li-
miti giuridici stricto sensu, il che vuol dire dei limiti -elie 
derivano dal diritto positivo vigente. 
Come è naturale, non è il caso di riprenqere, a questo 
proposito, l'antica questione della modificabilità dello Statuto 
per mezzo della legislazione ordinaria: questione, così larga-
mente discussa, che da un novello esame poco potrebbe av-
vantaggiarsi riguardo agli argomenti che si son portati in 
difesa dell'una e dell'altr?, soluzione. Sembra tuttavia che 
quanto si è cercato di porre in luce nelle pagine precedenti 
permetta una più esatta interpretazione della soluzione che 
può dirsi comune, in modo che questa viene ad acquistare 
un aspetto e una portata molto diversa da quelle che ge-
neralmente le si attribuiscono. Come è noto, è quasi pacifi-
camente ammesso che il Parlamento possa procedere, e in 
.molti casi vi ha proceduto, alla modificazio:iae del nostro 
Statuto, rientrante nel tipo delle costituzioni :flessibili. Tut-
tavia, ogni volta che siffatta opinione si enuncia, e nella dot-
trina e nella pratica parlamentare, si sente il bisogno di ag-
giungere che a tali modifieazioni si deve procedere solo quando 
esse sono rese inevitabili e dai mutati bisogni e da una ma-
tma e ben accertata opinione pubblica. Ma di ciò si fa un sem-
plice precetto di sa;ggezza e di prudenza politica, e la figura 
del limite giuridico non trova alcun modo di concretarsi. Se 
però si bada all'insistenza con cui quella specie, per dir così, 
<li riserva vien ripetuta, sorge spontaneo il dubbio se in essa 
non si celi un principio, che 'non è solo di convenienza, ma 
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che, bene sviscerato e, sopra tutto, formulato conveniente-
mente, acquista natura e sostanza di un principio giuri-
dico, nel .senso più vero della parola. 
Inutile qui ripetere - data la necessaria brevità dello 
scritto ed anche la loro evidenza - tutte quelle ragioni che 
possono addursi in favore della tesi che inclinerebbe a ve-
dere nello Statuto una legge d'ordine superiore: ragioni, la 
cui consistenza sarebbe, più che dogmatica, storica, ma che 
certo non sono da considerarsi come trascurabili. Esse difatti 
non vengono - e non lo si potrebbe - direttamente oppu-
gnate e distrutte: ma solo, per dir così, neutralizzate da altre, 
che stanno a. sostegno della tesi opposta e che appaiono più 
forti. Anche da ciò si potrebbe trarre motivo a dubitare che 
non l'opinione comune sia la vera, ma una altra, in cui quelle 
contrarie ragioni si compongano armonicamente e vengano in 
reciproco aiuto. Si tratterebbe di attribuire da un lato allo 
Statuto il carattere di una legge, che il Parlamento · non può 
considerare modificabile da esso stesso come tutte le altre e, 
nello stesso tempo, di riconoscere tutto il valore del principio 
che, in mancanza di altri organi legislativi, e data l'impos-
sibilità che una parte qualsiasi del diritto resti immobilizzata 
per sempre, è il Parlamento cui in ultima analisi deve rico· 
noscersi la competenza di derogarvi. Il che vuol dire che tale 
competenza esso ha, ma non illimitatamente. Ora, senza en-
trare in dettagli e intraprendere lunghe dimostrazioni, sembra 
che l'esame di tutti i casi in cui s'è modificato lo Statuto, 
il bisogno di conciliare quelle opposte ragioni cui s'è accen-
nato, i corollari che sono a trarsi dalle indagini che hanno 
formato obbietto del presente studio, contribuiscano a rendere 
accettabile la seguente conclusione. Il Parlamento può modi-
ficare lo Statuto solo quando la modificazione è imposta: 
1 ° Dalla necessità, intendendo designare con tale parola, 
adoperata in senso tecnico, quella necessità che è la fonte 
prima del diritto, di . quel diritto che scaturisce immedia-
tamente e direttamente dalle forze sociali, in modo così 
categorico, esplicito, certo, da non permettere che tra i bisogni 
sociali stessi che determinano la norma giUTidica e il rinve-
nimento e la dichiarazione di quest'ultima si frapponga l'at-
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ti vità razionale degli organi com petenti a questa dichiarazione. 
La necessità, così intesa, non è un presupposto della regula 
iuris, ma è essa stessa diritto, nel senso che questo è un suo 
prodotto immediato e, per dir così, di primo grado; il legi-
slatore non fa che prenderne atto e consacrarla, non in quel 
modo largo, che gli concede una ampia libertà, con cui, come 
comunemente si dice, egli non inventa, ma raccoglie e dichiara. 
il diritto che rinviene nella coscienza generale, ma in modo, 
. per dir così, coattivo, che esclude la sua, mediazione intellet-
tuale, personale. Inoltre, nd concetto di necessità, potrebbero, a. 
tale fine, comprendersi anche certe salienti e impellenti mani-
festazioni della coscienza pubblica, che reclamano una riforma 
in qualche parte della vita costituzionale dello St~to. In questo 
ca.so il legislatore ha unç1, parte alquanto diversa e più libera: 
l'opinione pubblica può imporgli che una riforma s'introduca-
ed a cio si limita l'elemento della necessità, cui egli ob-
bedisce - ma per la sua stessa natura non è in grado di 
suggerirgli e precisargli le modalità della riforma stessa. Si 
comprende come in questa materia si è agli estrem,i confini 
della norma giuridica, che non può avere una rigidezza e una: 
precisione assoluta: il grado della necessità, la sua natura, 
i confini entro cui deve ad essa ottemperarsi non possono 
essere determinati con criteri a priori. Sembra tuttavia che 
consistenza giuridica abbia quel precetto che vieti agli organi 
legislativi la dichiarazione di nuovo diritto che non sia mo-
tivata da · una necessità, intesa così nel primo, più ristretto, 
come nel secondo, più largo, dei sensi, cui s'è accennato. 
2° Ed in secondo luogo, allo Statuto può derogarsi allo, 
scopo di riconoscere una consuetudine, che già abbia acqui-
stato carattere e forza di consuetudine giuridica. 1 V a da sè 
che, per venire a tale conclusione, è mestieri attribuire a. 
questa fonte del diritto efficacia abrogativa di una legge. E , 
ciò sarebbe in tanto più grave in quanto no:1 una legge co-
mune perderebbe, per mezzo di essa, il suo valore, ma una 
1 Alla modificabilità dello Statuto solo per via di consuetudine avea. 
accennato il LAMPERTICo, Lo Statuto e il senato, pag. 103, più chiaramente: 
e incisivamente che altri. 
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legge superiore, che gli stessi organi legislativi non sarebbero 
pienamente liberi di modificare. Tuttavia un attento esame 
delle ra.gioni che hanno ta~volta indotto il Parlamento all'ema-
nazione di norme, che non son certo in armonia con quelle 
statutarie, mostra che tali ragioni si rinvengono nella desue-
tudine in cui quest'ultime erano cadute, E gli esempi sono 
così noti che ci si può credere dispensati dall'accennarvi. 
Questo in linea di fatto. La teoria però potrebbe aggiungere 
a spiegazione e giustificazione del singolare fenomeno che iu 
tutti i diritti che, per lor_o indole o per incompleto sviluppo, 
non hanno raggiunto un grado di obbiettiva e assoluta cer-
tezza, è necessario che la consuetudine abbia un valore di 
gran lunga superiore a quello della legge. Questa, con la sua 
rigidezza, con la sua precisione, non riesce a rendere esattamente 
la norma giuridica, quale vige e funziona nella pratica, quando 
tale norma è di una elasticità, di una tenuità che la forma, 
per dir così, plastica della legge non riesce a oggettivare. 
In tal caso, è necessità di cose che la consuetudine pigli, 
appena il può, il sopravvento e si faccia valere, vincendo i 
non validi freni ad essa apposti. Sembra anzi che, per quant o 
si riferisce ai diritto costituzionale, alla consuetudine non poss a, 
non attribuirsi una forza, che è ancora maggiore di quella. 
che dà luogo alla :figura della consuetudine abrogativa. Ma. 
, di ciò a momenti. 
3° In terzo luogo, infine, sembra che la attività del Par-
lamento possa, rispetto .allo Statuto, esplicarsi non già per 
mod1:fìcarlo, nel senso vero e proprio della parola, ma per 
integrarlo. Il che vuol dire che alle norme in esso contenute 
altre se ne possono aggiungere che o sono in quelle implicite 
o anche sono del tutto nuove. Veramente, questa integrazione, 
se si consideri a rigore, è anch'essa una modificàzione; ma 
una modificazione, che non influisce sulla espressione for-
male della norma., che rimane intatta, ma soltanto sulla sua 
interpretazione, che circoscrive, definisce, rende più ampia 
o più ristretta di quel che prima non fosse. Una legge di 
integrazione, in questo senso, è qualche cosa che sta di 
mezzo fra la legge modificatrice e la legge di interpreta-
zione; e si pensi che, anche quando l'interpretazione è pura-
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mente dottrinale, è incerto fino a che punto, in taluni casi,. 
come in quello dell'analogia, essa non determini norme nuove. 
Possono rientrare nella categoria, cui s'è accennato, tutte 
quelle modmcazioni dello Statuto, che, per usare una espres-
sione comune, si dicono indirette, e che sono le più frequentir 
come quelle che la pratica è meno restìa a introdurre, perchè 
salvano sempre la forma, l'apparente efficacia della disposi-
zione, che modificano, del resto, più per riverbero, che per 
altro, assegnandole una diversa posizione nel sistema generale 
del diritto vigente. 
Un primo limite dunque la funzione legislativa sostan-
ziale incontra, non assoluto, ma con temperamenti abbastanza 
larghi, nello Statuto, nel senso che brevissimamente si è cer-
cato di mettere in luce. Aìtri limiti si possono annoverare. 
Così è opinione che non sembra possa mettersi in dubbio 
· che i trattati internazionali, vincolando l'intero Stato, vin-
colino, anche gli organi legislativi. 1 Questi non possono ema-
nare norme che siano in contraddizione con gli obblighi dallo 
Stato legalmente assunti verso un altro Stato, a meno che 
ciò non sia imposto dalla necessità, sia pure quella che 
conduce all'esercizio del ins belli. Solo la necessita può giu-
stificare una infrazione siffatta: questa, altrimenti, appare del 
tutto antigiuridica, non solo rispetto al diritto internazionale, 
ma anche rispetto al diritto costituzionale, che del primo, come 
s1 è avuto occasione di dire, costituisce la garenzia, nel senso 
che di esso impone l'osservanza. 
Ed altri limiti ancora sono da annoverarsi. Già, un mo-
mento fa, s1 è osservato che alla consuetudine spetta, in questo 
campo, un'efficacia non sempre esattamente valutata. Per 
solito, essa si concepisce come una fonte del diritto che, al 
più1 riesce ad abrogare una legge già formata: sembra però 
che le si debba anche riconoscere un valore che va ancora 
1 BuRGESS op. cit., I, p. 53; .JELLINEK, Gesetz u. Verordniing. Freiburg. 
i. B. 1887, p. 261 e seg.; Das Recht des modernen Staates. Berlin, 1900, 
p. 564 e seg.; CAMMEO Della manifestazione della volontà dello Stato nel 
carnpo del dir. ·amm., nel Tratt. di dir. amm. dell'ORLANDO, III, pag. 64; 
DrnNA, Se e in quale misura il diritto interno possa portare limitazioni 
alle obbligazioni internazionali, negli Studi senesi voll. 17-18 (1901), ecc. 
' 
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indietro, p'er dir così, di questo momento, in quanto agisce 
non sulla legge esistente, ma sulla competenza degli organi 
legislativi, impedendo che una legge questi emanino, che vi 
contraddica. Non è giuridicamente inammissibile che una 
legge non possa fare ciò che la consuetudine può: 1 invece 
la consuetudine stessa può .limitare l'estensione della compe-
tenza legislativa. Ci sono consuetudini così forti e così co-
stituzionali, le quali ~ttengono al fondamento della vita dello 
Stato, che dominano, per dir così, tutte le manifestàzioni di 
quest'ultimo, comprese le più alte. E non si saprebbe del 
resto, trovare in a1stratto una sola ragione per cui, ammet-
tendo che la consuetudinè possa avere influenza sulle fun-
zioni amministrative e giudiziarie dello Statoi debba ad essa 
sottrarsi la funzione legislativa. Che questa, nel suo eserciziot 
debba muoversi entro i limiti ad essa assegnati, fuori il campo 
strettamente giuridico, dai principi della così detta giustizia 
è cosa così ovvia che non puo mettersi in dubbio, è prin-
cipio affermato dalla scuola che riconnette il diritto alle esi-
genze del razionalismo e dall'altra che ne fa un'emanazione 
diretta dei bisogni sociali: sia la giustizia ragione, sia esi-
genza materiale, è certo che da essa il diritto deve scaturire. 
Ora se la giustizia rappresenta un. limite - per la sua stessa 
natura - non giuridico del legislatore, a maggior ragione 
deve ammettere che un limite egli possa incontrare - questa 
volta, per sua natura, giuridico - nella consuetudine, costituita 
sempre da norme di giustizia che son venute acquistando 
un maggior grado di consistenza e di oggettivazione. Ma, a 
prescinder da questi argomenti d'ordine teorico e :fi.losoficot 
si potrebbe scendere a dimostrazioni più concrete. 
Alcune delle norme - le più sostanziali, e, nello stesso 
tempo, le più delicate - che regola.no l ' istituto del Governo 
di gabinetto e che sono com'è noto, del tutto consuetudi-
narie, non sembra che possano abolirsi o modificarsi per via 
di leggi. Si dice comunemente che questa non sarebbe in 
I Come, invece, afferma il LoNGo, Della consuetudine come fonte del 
dfritto piibblico, Palermo, 1892, p. 68, formulando espressamente un 
principio da tutti, spesso tacitamente, accettato. 
1 
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grado di rendere tutta quella elasticità e :flessibilità che tali 
norme posseggono e debbono possedere, in modo che in tale 
materia una legge non sarebbe possibile per insormontabili 
difficoltà tecniche. Ed a parte tali difficoltà, resta sempre vero 
che un motivo che concorre a sottrarre al dominio della legge 
siffatto campo è la necessità che certi istituti siano retti dalla 
cònsuetudine e solo da essa, perchè essa soltanto è in grado 
di adattarsi, di piegarsi, di seguire le impercettibili mutazioni 
del sentimento della giustizia, che un proeedimento più ri-
flesso e più lento non coglierebbe affatto o non coglierebbe 
bene. Ne deriva che una legge la quale consacri queste con-
suetudini è inutile, perchè ne oonsacrerebbe i momenti più 
Bsteriori, quell1 che hanno meno bisogno di esser dichiarati: 
l'istituto continuerebbe a funzionare come se la legge esi-
stesse; questa poi, se è alla consuetudine contraria, si può 
dire che nac;ce morta. 
1 
Già a ben altro proposito, che ben può venire in consi-
derazione a dimostrare meglio la tesi che qui s_i difende, è 
.stato osservato 1 che tutto il diritto scritto ha la sua base 
in un diritto tacito, fondamentale, immediata emanazione 
delle forze sociali ordinate, che non può essere che essenzial-
~ente consuetudinario e che governa le leggi. Da ciò l'opi-
nione, autorevolmente sostenuta, che le norme le quali for-
mulano precetti d'interpreta.zionedelle leggi non hanno" come 
legge quasi alcun valore perchè la consuetudine, secondo l'e-
sperienza, c1 insegna rivendica tacitamente il suo impero su 
tutta questa parte del diritto fondamentale. E chi detterà 
infatti le regole per l'interpretazione e l1applicazione delle 
leggi relative all'interpretazione? ,, Egli è che tutto il diritto 
scritto retrotrae, per dir così, a.d una specie di diritto con-
suetudinario, cui non solo non domina, ma dal quale viene 
dominato, quasi penetrato. Da questo punto di vista e in 
questo senso, non sembra inesatto rinvenire nella consuetu-
dine un limite della funzione legislativa. E a proposito dell' i-
nosservanza di tale limite potrebbero farsi questioni eleganti. 
La legge che contravvenisse ad una consuetudine, che non ne 
1 ScrAL0IA, Sulla teoria della interpretazione delle leggi, negli Scritti 
in onore di F. Schupfer, III, p. 306. 
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avrebbe permesso l'emanazione, può dirsi che abroghi questa. 
consuetudine, in manier~ che, cadendo poi essa stessa in desue• 
tudine, ciò è a ritenere che avvenga per una consuetudine. 
posteriore alla sua formazione? oppure è a credersi che quel-
l;efficacia essa non abbia, che 1~ consuetudine non perda mai 
il suo vigore e che ad essa si deve se la legge rimane pa-
ralizzata, se, come sopra s1è detto, essa nasce morta? Tutto 
ciò, ad ogni modo, non interessa il nostro studio attuale, cui 
basta l't>sser pervenuto alla constatazione del limite del quale 
s1 è fatta parola. 
Forse distinti da esso debbonsi ritenere altri limiti che 
tuttavia presentano delle grandi analogie con quello cui s'è 
accennato. Ci sono certi principi giuridici così fondamentali 
- siano scritti o non scritti, poco importa - che non è pos-
sibile non vincolino il legislatore. Sembra che non poche di 
quelle che si dànno comunemente come regole d' interpre-
tazione delle leggi, traggano il loro fondamento per l'appunto-
dal fatto che si ricollegano a tali principi, che gli organi le-
gislativi debbono osservare. È solo per ciò che l' interpreter 
sino a prova contraria, deve presumere che non si sia ad essi 
contravvenuto; se si prescinde da questa spiegazione, non si 
saprebbe indicare da dove tali precetti ricavino il loro va-
lore. Giacchè essi non sono di semplice logica, ma conten-
gono qualche cosa di più sostanziale, che, magari, per la sua 
evidenza, s'è venuta quasi obliterando, in modo da fare loro 
assumere il carattere di postulati, ma che, ciò nondimenot 
si traduce in regole giuridiche. Siffatte regole, rispetto agli 
individui che debbono obbedire alle leggi, qualunque sia il 
loro contenuto, non possono essere che regole d'interpreta-
zione, di fronte al legislatore sono limiti. Così, sembra che. 
sia da ritenersi per il principio che vieta la retroattività della. 
legge, per l'altro connesso che impone il rispetto dei diritti 
quesiti, 1 per 11 altro ancora che va sotto il nome di principio, 
1 Contra: G. MEYER, op. cit., p. 505; V. GERBER, Grundzgiie des. 
d. Staatsrechts. Lpzg, 1880, p. 38, 40, 207. Potrebbero a questo proposito 
venire in considerazione i così detti diritti fondamentali, garantiti dalla. 
costituzione, degli individui: cfr. JELLINEK, Das Recht des modern. Staatest 
cit., p. 336; _ma al problema, tutt'altro che ~emplice, è bene limitarsi 
ad accennare. 
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d.ell1uguaglianza, donde lo sfavore con cui sono guardate le 
leggi che consacrano un ius singulare, e il divieto d'inter-
pretarle estensivamente. Si dirà: in tutto ciò non può ve-
dersi che ~na tendenza, cui sarà bene che l'attività legi-
slativa secondi, ma non delle norme giuridiche dirette al 
legislatore, perchè non è certo illegittimo che questi vi con-
travvenga in alcuni casi, è non è possibile precisare quando 
-questi casi ricorrano. Sono norme di giustizia, non di di-
ritto: leggi retroattive possono esservi e se ne fanno ogni 
giorno; leggi che, nell'interesse pubblico, attenuano o estin-
guono diritti acquisiti sono anche frequenti; il principio del-
1'uguaglianza non esclude la coesistenza accanto al ius com-
mune di un ius singulare che c'è sempre stato e non può 
non esserci. Manca, dunque, si potrebbe dire, in tutte queste 
regole quel grado di consistenza, che occorrerebbe per ren-
derle giuridiche. Ma ciò non sembra del tutto esatto. A quei 
principi si può contravvenire per necessità o anche per 
semplice utilità pubblica, ma solo per questo motivo: se 
vi si contravviene per altra ragione, il Parlamento esorbita 
da limiti, che non possono non definirsi giuridici. Esso è 
rivestito in tale campo di poteri discrezionali; ma la :figura 
del potere discrezionale richiede per l'appunto che di esso 
si faccia uso conforme alle :finalità da cui il potere medesimo 
-deriva; si ha altrimenti uno sviamento di potere, che costi-
tuisce una violazione di diritto, nel senso •più proprio della 
parola. Son concetti questi di comune applicazione riguardo 
.alle competenze degli organi amministrativi e non si sa-
prebbe indicare il perchè non possono riferirsi, nella loro ge-
neralità, al Parlamento. In certi campi della sua funzione 
legislativa, questo non ha poteri sconfinati, ma poteri discre- ""r 
zionali, il che vuol dire limitati, se non altro, dall'obbligo 
di farne uso per dati motivi. 
E ci son casi in cui ciò appare evidente: certe leggi non 
possono, per la loro stessa natura, essere determinate se non 
<la una necessità. 1 Le così dette leggi eccezionali in tanto 
1 Cfr. BrscHOF: Das Notrecht des Staatsgewalt in Gesetzgebung u. 
Regierung, in Archiv. f. das off. R. des d. Biindes. B. III, H. 3., p. 1 
-e segg.; MEYER, op. cit., p. 25; GERBER, op. cit., p. 43 in nota. 
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possono giustificarsi in quanto si mostrino necessarie. Meglio 
ancora: una sospensione delle guarentigie costituzionali, uno 
stato d'assedio, che sia decretato dal Parlamento, non può 
fondarsi che sulla necessità, proprio come nel caso che tale 
provvedimento sia preso dal Governo. Che, se questa manchi, 
si avrà una violazione del diritto. 
E tutta una serie di controversie eleganti, di princ1p1 
delicati, di considerazioni attinenti ai punti più fondamentali 
del diritto pubblico, potrebbe essere da tali punti di vista 
utilmente ripresa e formare obbietto cli uno studio, cui fos-
sero consentite proporzioni maggiori che non al presente. Il 
quale - è bene ripeterlo - ha dovuto, per ora, limitarsi a 
delle semplici considerazioni preliminari, disegnando a grandi 
linee, anche quando occorreva il rilievo di particolari im-
portantissimi. 
Camerino, aprile 1902. 
s. ROMANO. 
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